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Abstract 
El siguiente artículo hace parte del trabajo de investigación de doctorado del autor, y 
corresponde al establecimiento del escenario de análisis del problema central del 
trabajo en curso: la revisión de la captura de plusvalías dentro de la planeación 
urbana en Colombia. 
Ante un escenario en donde las condiciones normativas han conducido a 
implementar de forma metódica la planificación estratégica (de reciente 
implementación en la gestión territorial en Colombia), en algunos casos su gestión 
ha tomado caminos que no convergen de forma adecuada con la realidad social en la 
que opera, y a pesar de partir de bases referenciales sólidas (como es el caso de la 
gestión territorial en España y Estados Unidos), la realidad de cómo se han 
establecido costumbres en la gestión del territorio por parte del sector público y 
privado, obliga a reinterpretar los métodos que han servido como modelo respecto a 
la captura de plusvalías urbanas dándole contexto a la realidad socioeconómica en la 
que estos instrumentos operan. 
Partiendo de este supuesto, el economista brasilero Martin Smolka, uno de los 
investigadores latinoamericanos que más conoce de mercados formales e informales, 
tributos a la propiedad y de políticas de suelo en la región, ha escrito una serie de 
artículos y conferencias en donde analiza de manera comparada la formación de los 
precios de la tierra en el contexto latinoamericano, así como los mecanismos de 
gestión pública para el financiamiento de obra pública. Partiendo de su obra, y 
apoyando la investigación en diferentes autores colombianos principalmente, se 
analizarán los diferentes instrumentos que dispone la legislación colombiana 
respecto a la captura de plusvalías, así como el establecimiento de una visión amplia 
del contexto sobre el que operan estos instrumentos. 
Introducción 
Colombia, como el resto de estados en Latinoamérica, está asistiendo a un ajuste en 
la forma como se está implementando su gestión territorial producto de la 
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urbanización del mundo, ya que, según un informe de UN-HABITAT (Giraldo:20), 
desde 2008 mayoritariamente la población mundial habita en zonas urbanas com 
tendencia a acentuar su proporción, haciendo que las ciudades se establezcan como 
las grandes protagonistas en la ordenación del territorio para los tiempos por venir, 
con las ventajas y problemas que este fenómeno tiene en la vida de sus habitantes y 
el entorno que ocupan: aumento en la esperanza de vida, mejora en la equidad de 
género, crecimiento y diversificación económica, ampliación a los servicios sociales 
básicos, crecimiento en las desigualdades sociales, distribución inequitativa de 
bienes y recursos, representando en países como Argentina, Chile, Uruguay, Brasil, 
Venezuela y Colombia más del 85% de su población en zonas urbanas, siendo en 
general un proceso acelerado, además de venir de una primacía urbana significativa 
en el momento de la explosión demográfica urbana posterior a 1950 (152). 
Y así como la ciudad transforma sus características, la forma como se construye o 
hace igualmente. En el caso colombiano, la evolución que tanto el Estado c ntral 
como el local ha tenido a lo largo del siglo XX, así como los mecanismos de 
mercado y los actores públicos, privados y comunitarios que lo dinamizaron 
(Cortés), han desarrollado procesos en la gestión del suelo que actualmente busca 
establecer acciones sistemáticas partiendo de modelos como el estadounidense o el 
español en torno a la planeación estratégica, con las consecuentes salvedades en 
cuanto a la estructura administrativa sobre las que se funda este tipo de cambios, que 
por lo reciente de su instauración y con las consecuentes dificultades que se há 
encontrado la nueva legislación (Ley 388 de 1997), ha construido resultados 
interesantes y ha evidenciado problemas a asumir muy particulares que necesita una 
forma contextual de apropiar en la práctica la teoría relativa a la planeación 
estratégica y la forma de implementar las herramientas de gestión que esta estructura 
conlleva. 
La gestión territorial urbana, si bien ha tenido un tránsito un tanto dispar (de 
técnicainstrumental de los años 40 hasta un estado de planeamiento desarrollista 
liberalizado a finales de los años 70), ha pasado de concentrar en zonas urbanas 
cifras cercanas al 50% de la población total del país al 77% en el año 20051 
actualmente busca atender situaciones que en general el estado central y local en 
muchas situaciones se ha visto desbordado, tratando de atender problemas y 
necesidades que la sociedad en su conjunto ha construido con el paso del tiempo. 
Como consecuencia de ello, las diferentes dinámicas socio-económicas que han 
afectado en general la vida de los ciudadanos en Colombia, evidenciado en un 
cambio estructural económico con un consecuente crecimiento nunca antes visto, 
una mejora en el acceso a servicios y bienes públicos, un descenso en las actividades 
agrícolas y un considerable y mantenido crecimiento de actividades industriales y de 
servicios. 
El proceso de urbanización de la sociedad en Colombia, a la vez que ha implicado 
un incremento en el crecimiento económico en términos globales, su desarrollo 
acentuado por el conflicto armado no resuelto en áreas rurales principalmente, tiene 
características especiales respecto de otros países similares en Latinoamérica, 
porque la red urbana está compuesta por cuatro polos de aglomeración que há 
                                                                
1 Departamento Administrativo Nacional de Estadística - DANE: Censos 1951 y 2005. 
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diversificado de forma particular la actividad económica en el país, creando una 
serie de tensiones y dificultades que, incrementadas por las dificultades geográficas, 
estableciendo la red urbana secundaria cercana a la zona montañosa de los Andes, 
creando particularidades en la toma de decisiones a nivel político sobre la inversión 
pública y las transferencias del Gobierno Central a los municipios, así como la 
estrategia definida en los Planes de Desarrollo de los gobiernos de turno, creando así 
particularidades respecto a la forma como se establecen diferentes condiciones de 
aglomeración en cada uno de los nodos del sistema urbano colombiano, 
componiendo cada una de ellas como elementos con “bases económicas propias, 
diversificadas y, en general, complementarias ” (163). 
La actual tendencia, condicionada por las actuales características de crecimiento 
demográfico, tiende a concentrar aún más población en las ciudades al punto de 
contar para el año 2030 con cerca del 85% de la población colombiana en áreas 
urbanas, y en términos económicos, si se lograse establecer una mejoría en las 
infraestructuras generales de transporte, Bogotá tenderá a concentrar mayor 
población y más actividades económicas que cualquier otra ciudad colombiana. 
La dinámica económica y urbana de Bogotá, que ha pasado de una concentración 
espacial de las economías de aglomeración a principios del siglo XX, se dilataron y 
extendieron a lo largo y ancho de la sabana que ocupa2, creando un efecto de 
conurbación con los municipios aledaños a principios de los años 70, creando así 
nuevos focos de aglomeración económica y descentralización en las posibilidades de 
explotación del suelo urbano para el desarrollo del mercado inmobiliario, situación 
que fue aprovechada por promotores inmobiliarios para influir en el desarrollo de la 
normativa urbana que dirigió el desarrollo de la ciudad durante los años 70 y 80, 
ofreciendo a lo largo y ancho de la ciudad posibilidades de intervención del suelo de 
forma intensiva (zonas de alto valor y de población de altos ingresos) o extensiva 
(zonas de valor moderado y de población de ingresos modestos), contribuyendo así a 
una alta diversificación de la actividad económica, así como una concentración a 
nivel regional de la misma. 
Este fuerte proceso migratorio, así como la dispersión de centros atractores de 
actividades económicas a lo largo de la sabana, creando un efecto doble de atracción 
de fuerza de trabajo y actividades económicas que se asentaban en el centro de la 
ciudad y algunos sectores de la periferia, y uno de repulsión de pobladores con alta 
capacidad adquisitiva hacia sectores específicos de la periferia, situación que há 
acentuado aún más la segregación espacial. 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                                
2 El área ocupada por la ciudad administrativamente es de 1776 Km². 
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La captura de plusvalías en el discurso de Martim Smolka 
 
Ilustración 1: Esquema de Recuperación de plusvalías de Martin Smolka. 
Elaboración propia 
En su artículo “Recuperación de plusvalías para el desarrollo urbano: una 
comparación inter-americana” (2003), Smolka desarrolla un discurso comparativo 
de las experiencias en la captura de plusvalías tanto en Norteamérica como en 
Latinoamérica, poniendo de manifiesto que aun cuando hayan muchos conceptos 
que se hayan transladado de una experiencia a otra, “la política de tierra urbana en 
América del Norte es como dicha política en América Latina, solo que 
completamente diferente” (55), estableciendo diferencias patentes en la operación de 
las herramientas utilizadas para tal fin, aún cuando las herramientas y el diseño de 
las mismas tengan la misma intención. 
Atravesando de forma sencilla los conceptos fundamentales y la justificación del uso 
de determinado tipo de herramientas para la recuperación de plusvalías urbanas, así 
como estableciendo un análisis crítico para cada una de ellas respecto a su 
concepción y acción operativa, los principios operativos que Smolka compara com 
estructuras de gestión norteamericanas y latinoamericanas, permite establecer puntos 
de conflicto en relación a la acción efectiva y adecuada en que se implementan estas 
herramientas en ambos casos, estableciendo puntos fuertes y débiles a considerar en 
cada caso, así como los condicionantes socio-económicos, políticos y culturales que 
obligan a evitar la transposición de casos exitosos sin considerar las particularidades 
locales de los sistemas urbanos en los que las herramientas en cuestión han de ser 
implementadas. 
Para el caso colombiano, y específicamente el de Bogotá, las bases planteadas por 
Smolka se desarrollan en profundidad con especialistas en gestión urbana, 
valoraciones inmobiliarias, gestión de suelo, urbanismo, impuestos, así como se 
analizará punto por punto los diferentes instrumentos con que la administración 
local en Bogotá cuenta para la captura de plusvalías: 
x IMPUESTOS: Impuesto predial, impuesto de ganancias ocasionales por venta 
de activos fijos. 
x CONTRIBUCIONES: Contribución por valorización. 
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x INSTRUMENTOS REGULATORIOS: Participación en plusvalía, cesiones 
obligatorias establecidos por normativa urbana, enajenación voluntaria y la 
expropiación por razones de interés público. 
 
Cada situación establecerá un análisis compuesto en donde se han de establecer los 
condicionantes específicos en la implementación de dichas herramientas, así como la 
confirmación o refutación de los supuestos de Smolka respecto a los resultados 
obtenidos en cada caso, y su real efecto en Bogotá. 
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